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I 
 摘  要 
土地非农化是土地由农业用途向非农业产业的建设用途转变的过程。政府与市场在
其中应扮演什么角色一直存在很大争论，新制度经济学途径中的交易成本理论超越政府
（规划）和市场的二元划分框架，将规划、管控与市场视为一种协调交易的、并不互相
排斥的制度安排，与现实更为贴切，逐渐被应用到土地利用规划和开发管控制度安排的
研究中。十八届三中全会，提出建立城乡统一的建设用地市场为未来土地制度改革的基
本方向，现存土地非农化的制度绩效衡量和改进必然成为其中关键问题。 
本研究以交易成本理论（TCT）为指导，对土地非农化过程中各交易活动进行识别，
确立非农化过程中的交易成本归纳方法，并对可能的制度选择加以解释，以阐明土地非
农化的基本理论分析框架。然后，在中国商品住房用地开发过程的制度环境下，采用流
程分析、案例研究等方法，对 B 市和 X 市两案例中的土地非农化过程进行分析，研究
发现高度集权的土地利用管理体制、土地收储主体间的多重利益冲突、过多的住宅开发
行政审批、产权交易的过度管制以及模糊的农民土地产权是造成交易成本产生的主要原
因。接着，在制度比较的视角下对中国、荷兰、英国土地开发的不同制度框架及交易成
本进行比较，指出中国土地规划和开发管控制度应进行分权等改革以降低交易成本。最
后，从理顺规划体系、优化土地一级开发模式、推进行政审批制度改革、建立和完善绩
效管理、明晰农村集体土地产权五个方面对中国土地非农化的未来制度改革提出政策建
议。 
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Abstract 
The process of Land use conversion means land-use change, from the agricultural land 
to the others. The focus of the analysis is the institutions of the land-use，What is the 
appropriate role of the government and the market, it’s a debate for a long time. Transaction 
cost theory as branch of the New institutional economics, Transaction cost theory beyond the 
debates of ‘ market versus the government ’ or ‘ market versus the planning ’ , assumes that 
planning and development control and market can exist and not mutually exclusive at the 
same time, both are institutional arrangements. it is more consistent with reality, So it has 
been applied to the study of institutions of land-use planning and development control. 
During the Third Plenary Session of the 18th CPC Central committee, the reform of the land 
system were put forward and became the major themes . The direction of the reform is to 
establish a unified land market , so the analysis of performance of the existing land 
institutional system and find the solution to improve the land institutional system.  
This study is based on the Transaction Cost Theory , to identify the transaction in the 
process of Land use conversion, then to establish the way of measure the transaction cost in 
the process of Land use conversion, last, to explain the alignment of alternative institutions, 
and to clarify the analytical framework of land use conversion. Then , Under the institutional 
environment of land development for commodity housing in China, to identify the transaction 
cost in the case of the city of B and X ,by using the method of process analysis and case study. 
Confirm the transaction cost is result from centralized system of land use management and 
multiple conflicts of interest between the different participants in government and excessive 
administrative approval of residential development and over regulation of land property. to 
compare China 、Britain、Netherland’s institutional framework and transaction cost , pointed 
out the institutions of land planning and control development should be change, it will reduce 
the transaction costs when making decentralization reform ,etc .Finally, put forward proposals 
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 III 
for reform , including to improve the planning system and to optimize the development mode 
and to improve the reform of administrative approval and to establish performance 
management and to clarity the rural collective property rights. 
Keywords: land use conversion; Transaction costs ; institutional reform 
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第一章  导论 
1.1  选题背景与意义 
1.1.1  选题背景 
每一个国家的城市建设都是在土地用途转变的过程中不断推进的，包括开发
未发展的农地和重新开发城市存量建设土地。尽管大多数国家对其土地开发实践
都进行了不同程度的规划和开发管控，但是在政策目标设定、政策工具选择以及
由此带来的政策实施效果等方面都存在显著差异。上世纪 90 年代兴起于西方发
达国家的新公共管理运动推进了理论界关于土地利用规划市场化和放松土地开
发管控的热烈讨论。而中国自 1999年实施修订的《中华人民共和国土地管理法》
确立了中国最严格的耕地保护制度以来，2004 年和 2007年中央分别出台了《国
务院关于深化改革严格土地管理的决定》和《国务院办公厅关于严格执行有关农
村建设用地法律和政策的通知》，对农村土地用途管制制度不断强调，强化控制
农村建设用地的规模。在这种产权和规划开发控制体系下，存在国有土地和农民
集体所有土地二元分割的产权特征，农用地市场和城市建设用地市场严格分离，
政府垄断着农村农地、集体建设用地和未利用土地的征收权力，垄断土地一级开
发过程，并通过管制政策影响土地开发。同时，政府规划和行政审批控制着土地
非农化的整个过程，如何让市场在土地开发中发挥作用还需要不断探索。而城镇
化和打破城乡二元土地制度的需求以及强制征收所带来的农村社会问题日益增
加。2008年的《中华人民共和国城乡规划法》从城乡规划和开发一体化的角度，
整合原有的城市规划和乡镇规划，以立法的形式推进城乡建设的融合，促使城乡
发展的协调。十八届三中全会发布《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的
决定》，则提出在符合规划和用途管制的前提下，集体经营性建设用地与国有土
地同等入、同权同价，旨在建立城乡统一的建设用地市场，促使新一轮土地制度
改革成为理论界和决策层讨论的焦点问题。这些都需以改革的视角来审视目前的
整个土地利用规划和产权、行政开发管制体系，对目前土地非农化过程的运作体
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2 
系加以分析，必然涉及到土地交易制度、行政审批制度、规划和分区的用途管制
制度以及协商谈判制度。因此，对现存土地非农化的制度框架绩效进行衡量并提
出改革的建议就成为关键问题。 
1.1.2  选题意义 
（1）理论意义 
本文在现在交易成本理论的基础上，理清土地非农化过程中所包含的交易活
动及利益相关者的互动，研究土地非农化过程中制度框架的交易成本，对可替代
性的制度选择加以探讨，从过程效率角度深化了对土地非农化的效率研究。 
（2）现实意义 
本文在中国行政支持型的行政规划和开发控制体系的背景下，以 B 市和 X
市住房建设用地的案例来分析非农化过程中的交易成本及成因。同时，比较中国
与荷兰、英国土地开发过程中的制度设计及交易成本，为中国制度改革提供借鉴。
研究结果有助于为中国推进农村土地制度改革提供可能的决策参考。 
1.2  文献综述 
1.2.1  国外研究 
（1）关于政府干预与市场失灵的争论  
对土地开发过程中政府干预的必要性进行分析时，Harrison（1977）从合作
失灵与政府福利分配两方面对土地利用规划和开发管控进行了分析①。Lai（1997）
则认为土地利用规划和开发控制的原因是外部性、公共品和垄断的存在，并针对
外部性的解决提出三个政策包②。 
在分析政府失灵方面，Sorenson（1994）使用了外部性和市场失灵等分析方
法反过来批评公共土地使用规划，认为尽管市场不能补偿轻微的外部性，但是政
府干预下的补偿往往会过度。③Fischel（1980）、Poulton (1997) 和 Pennington
                                                 
①
 Harrison A.J. Economics and land use planning[J].1977. London(chapter4): Croom Helm Ltd. 
②
 Webster C.J. Public choice, Pigouvian and Coasian planning theory[J].1998. In: Urban Studies, 35, 53-75. 
③ Soren T. Further thoughts on Coasian approaches to zoning: A response to Lai Wai Chung[J].1994. In: Town 
Planning Review 65,197-203. 
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（1999）则强调追求自身利益的政治家和官员，认为政治家被选票所驱动而产生
选择了土地分区。而 Pennington（2002）进一步对土地规划的市场化进行分析，
系统整理了哈耶克和科斯等人对土地利用规划的看法。① 
（2）关于土地规划和开发中的交易成本 
在研究规划与交易成本方面，Alexander（1992）首次把交易成本经济学引
入到土地规划当中，认为规划并不必然是政府干预；Dawkins（2000）则在分析
交易成本和土地使用规划的过程时，采用了政府规划制定与执行的视角，主要关
注交易成本与土地使用规划的制定、土地使用规划的实施以及经济性产出。② 
在涉及土地规划和开发控制的机制上，Alexander（2001）沿着威廉姆森
（Wiliamson）的思路整合交易成本理论，把交易的属性和治理结构结合起来建
立理论框架。在理论框架应用于土地规划和开发控制时，把土地开发过程中的交
易分为“土地获取、融资、土地开发准备、土地开发配置、建造、产权转移、重
新开发、重新迁居以及新一轮的再开发过程”③。治理形式则分为行政支持型的
三边治理和市场支持型的双边治理，并对不同治理形式中的规划和开发控制类型
做了归类和说明。 
Edwin Buitelaar（2004，2007）则沿着科斯（Coase）和威廉姆森（Wiliamson）
的思路，系统梳理制度与交易成本的关系，从宏观制度、中观制度和微观制度的
不同层次讨论制度与交易成本，认为机构或组织在不同的制度层次上的行为互动
而产生了交易成本。通过引入作为治理结构的使用权力机制概念来整合土地开发
过程中的制度安排，并把交易成本界定为生产成本以外的成本，包括制度成本和
信息成本。④ 
在交易成本理论的视角下分析具体国家土地开发的制度方面，Alexander
                                                 
①
 Pennington M. Liberating the land: The case for private land-use planning[J]. 2002. London :The institute of 
Economic Affairs. 
②
 Dawkins C. J. Transaction Costs and the Land Use Planning Process[J].2000. Journal of Planning 
Literature14(4): 507–18. 
③
 Alexander E, R. A transaction-cost  theory of land use planning and development control. Toward the 
institutional analysis of public planning [J]. Town planning Review.2001. 72:45-75. 
④
 Buitelaar E. The cost of land use Decisions: Applying Transaction Cost Economics to Planning and 
Development[J]. 2007.london: Blackwell Publisher. 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
土地非农化过程中的交易成本—以 B 市、X 市商品住房建设用地为例 
4 
（2001）对以色列的法令强制性规划制度体系时，把土地开发的过程分为场地条
件成熟、工程图则等八个阶段后，把前瞻性规划、基础设施和公共设施规划、规
划更新和修订、规划审议和审批融入其中进行分析。 
Cheel-joo Cho（2010）把确认交易成本及风险、可替代性的治理结构的安排
作为交易成本理论的框架，在对韩国城市住房建开发过程分析时，划分出了城市
更新规划、房屋再开发的再设计、工程发起等七个阶段，认为实行全面性规划、
加强信息透明以及专业服务合同外包等方面进行制度优化。① 
Buitelaar（2007）则选择 Nijmegen、Bristol 和 Houston 三个城市的土地开发
项目来进行比较研究，认为没有规划的 Houston 土地开发制度成本最小，而规划
和开发控制最严格的 Nijmegen 土地开发制度成本最大。② 
1.2.2 国内研究进展 
国内有关土地非农化过程的研究主要聚集于非农化机制（如林弈田，2006③；
张宏斌，2001④；曲福田、陈江龙等，2007⑤；许德林，2011⑥；许恒周，2008⑦），
很少从交易成本理论视角进行研究。在农地流转方面，也有一些学者运用交易费
用理论进行了初步分析。 
谭荣、曲福田（2009）首次构建了土地非农化的效率“三层次”分析框架，
从新古典经济学角度解析土地非农化的资源配置层次，从新制度经济学解析土地
非农化的治理结构和制度环境。沿着 Williamson 和 Buitelaar 的思路，首次将国
外交易成本理论引入土地非农化的研究中，构建了定量化的交易成本模型，实证
测算土地非农化中政府治理和市场治理的合理边际。⑧ 
                                                 
①
 Che-Joo Cho. An analysis of the Housing Redevelopment Process in Korea through the Lens of the Transaction 
Cost Framework[J].2011. In: Urban Studies 48（7）1477—1501，May. 
②
 Buitelaar E. The cost of land use Decisions: Applying Transaction Cost Economics to Planning and 
Development[J]. 2007.london: Blackwell Publisher. 
③
 林弈田. 土地资源市场化配置机制研究[D]．厦门：厦门大学，2006． 
④
 张宏斌．土地非农化机制研究[D]．杭州：浙江大学，2001． 
⑤
 曲福田等著．经济发展与中国土地非农化[M]．北京：商务印书馆，2007． 
⑥
 许德林．农地非农化调控的市场机制与政府管制研究[D]．南京：南京农业大学，2011． 
⑦
 许恒周．市场失灵与农地非农化过度性损失研究[D]．南京：南京农业大学，2008． 
⑧
 曲福田，谭荣．中国土地非农化的可持续治理[M]．北京：科学出版社，2007． 
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罗鑫（2009）在研究土地征用市场的政府治理结构中，在测算成都市温江区
相关部门在征地过程中的交易成本后，认为资产专用性、职业稳定性、行政控制
等六个因素对政府结构选择有正向作用，建议提高交易成本意识、完善土地产权
制度、强化政府结构的作用。① 
农地流转的交易成本分析方面，宁德斌、王琼（2010）以土地流转中的最优
土地租凭合约设计为切入点，对西方的土地租凭合约理论、土地合约设计的交易
成本模型进行了归纳。②邓大才（2009）对 2005 年全国 21 省农地流转中的交易
成本进行了测算。③吴晨（2011）则从农地流转的交易环节所花时间和交易难度
的感受来测算交易成本，对广东省 2007 年的调查数据进行了实证衡量。④王颜齐、
郭翔宇（2012）基于交易成本两分范式来理解农地流转的制度，将外部性引入交
易成本中，并对农地流转中介组织、交易价格、交易外部性、雇佣生产和市场建
设等进行实证分析。⑤ 
综上，西方学者在土地利用规划和开发中的制度研究己打破了传统上政府与
市场的二元范式，引入了交易成本理论，尽管还处于起步阶段，但己经构建了初
步框架，并用于实证分析中。国内对土地非农化的研究有日益丰富，己有的研究
为揭示中国非农化过程和完善土地开发的制度设计提供了研究基础，同时也有一
些局限性。突出表现为：第一，侧重于非农化机制的分析，土地非农化的研究范
式缺乏突破，没有摆脱传统上政府与市场的二元范式。第二，从交易成本理论视
角对土地非农化过程的分析，同样以理清政府和市场的边界为研究中心，土地非
农化过程中各交易活动及参与者的互动缺乏深入分析。第三，土地非农化开发中
的制度分析缺少结合土地开发实践的深入剖析。 
因此，本文在西方学者己有研究的基础上，以交易成本作为研究土地非农化
的理论视角，识别土地非农化过程中交易及参与者的互动，剖析土地规划和开发
控制的制度框架。进而结合中国土地开发以非农化主要方式的现实环境，针对中
                                                 
①
 罗鑫．农村土地征收市场的政府治理结构研究[D]．温江：四川农业大学，2011． 
②
 宁德斌，王琼．交易成本、 土地质量管理和土地租凭最优激励合约设计[J]．华东经济管理，2010（2）． 
③
 邓大才．制度安排、交易成本与农地流转价格[J]．中州学刊，2009（3）． 
④
 吴晨．农地流转的交易成本经济学分析[M]．北京：经济科学出版社，2011． 
⑤
 王颜刘，郭翔宇．农地流转的制度经济学分析[M]．北京：中国农业出版社出版，2012． 
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国特殊的产权制度和发展环境，以非农化的实证案例说明中国非农化过程中的交
易活动，试图揭示现有制度框架的交易成本。同时，采用制度比较的方法，探讨
现有非农化机制在未来可能的替代制度,为中国的土地制度改革提供参考。 
1.3  研究目标及内容 
1.3.1  研究目标 
本文试图在交易成本理论视角下对中国土地非农化开发的过程进行研究，以
期达到以下三个目标： 
第一，系统整理土地非农化的交易成本理论框架，把握其理论基础和分析的
逻辑思路。 
第二，运用交易成本理论框架，以 B 市、X 市商品住房用地开发为例，分
析在现有土地利用规划、产权制度和开发管制制度框架下土地非农化的交易成本
及其成因。 
第三，在对不同国家制度比较借鉴的基础上，汲取和挖掘有益于新一轮土地
改革的制度设计。 
1.3.2  研究内容 
全文主要由 5 章组成，每章的主要内容如下： 
第 1 章：导论。介绍本研究的选题背景与研究意义，在对国内外相关研究进
行回顾的基础上，给出了论文的研究目标、思路及逻辑结构等。 
第 2 章：土地非农化过程中的交易成本研究框架。通过流程分析识别土地非
农化过程中的交易活动，探讨土地非农化过程中的制度成本，阐明土地非农化中
的制度选择及优化的方法。 
第 3 章：中国商品住房用地开发过程中交易成本的实证分析。在阐明中国土
地非农化过程中所面临的行政规划体制、审批管制制度、交易制度、协商谈判制
度的制度环境基础上，以 B 市 X 起步区项目和 X 市 H 片区 E 商住地块项目为实
证案例，对中国非农化过程中的交易成本及成因进行分析。 
第 4 章：比较分析。分析荷兰、英国土地非农化过程及制度设计，比较中国、
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
第一章  导论 
7 
荷兰和英国不同制度环境下非农化过程中的交易成本差异，阐明英国和荷兰土地
非农化制度设计对中国的借鉴与启示。 
第 5 章：中国土地非农化过程的制度优化。结合案例和比较分析，从理顺规
划体系、优化土地一级开发模式、推进行政审批制度改革、建立和完善绩效管理、
完善农村集体所有制产权五个方面提出具体的改革对策。 
1.4  研究方法 
1.4.1  流程分析方法 
识别土地非农化过程中的交易活动在交易成本理论研究中具有重要作用，是
交易成本理论分析的第一步。本文在交易成本理论的视角下运用流程分析方法识
别土地非农化中的交易活动，进而为制度成本的核算打下基础。无论是在识别交
易成本的理论分析，还是对案例的实证分析中，流程分析法都贯穿其中。 
1.4.2  访谈法 
为研究土地非农化过程中具体的交易活动，本文有针对性的展开了深入访
谈：一是对 B 市 F 区土地储备分中心进行为期五天的访谈，旨在深入了解 B 市
土地非农化开发中的制度设计，同时详细了解 C 起步区项目的开发过程并取得
相关资料；二是对 X 市土地开发总公司进行资料取证和访谈，剖析 X 市土地非
农化开发中的制度设计，同时详细了解 H 片区 E 商住项目的开发过程并取得相
关资料。三是选取 X 市一家知名房地产企业进行深入的访谈，旨在了解房地产
企业进行土地开发过程中所需要的行政审批。通过深入访谈，获得实证分析部分
所需的具体案例资料。 
1.4.3  比较研究方法 
纵观世界其它国家和地区，荷兰是法令性规划体系的代表，开发过程实行严
格的管控。英国是指导型规划体系的代表，强调市场管理。本文在分析中国、荷
兰和英国土地非农化过程及制度设计基础上，采用交易成本理论的视角，比较三
国不同制度设计所产生的交易成本差异。并对荷兰、英国采取减少交易成本的不
同做法进行了阐述，最终形成土地非农化过程中制度优化方法。 
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1.5  可能的创新点和不足之处 
1.5.1  论文研究的创新点 
（1）研究视角新颖。交易成本理论被引入到土地利用规划和开发控制后，
由于其克服了以往政府—市场二分法研究范式的局限，因而通过过程效率衡量土
地开发的制度绩效己经成为一种新的研究趋势。本文在选题上结合中国土地开发
以土地非农化开发为主的现实环境，从交易成本理论这一新颖角度视角出发对土
地非农化过程进行分析，有助于交易成本理论的应用，也丰富了中国目前土地非
农化研究的内容。 
（2）研究问题新，主题紧贴国家新一轮土地制度改革的时代背景。论文在
中国土地利用规划和产权、行政开发管制制度背景下，以 B 市 C 起步区项目和
X 市 H 片区 E 商住地块项目为实证案例，阐明现有行政规划制度成本、审批管
制制度成本、交易制度成本、协商谈判制度成本。同时，与行政支持型的荷兰、
指导规划型的英国进行制度比较研究，为中国新一轮土地制度改革提供方向和具
体的建议。 
1.5.2  论文研究仍存在的不足之处 
（1）理论探索有待深化，交易成本理论应用于土地非农化开发中所面临的
理论框架有待进一步解决。西方的交易成本理论引入到土地规划和开发管制的分
析后，并没有特别针对土地的非农化过程。而中国因为特殊的产权制度和发展环
境，有必要对交易成本理论框架进一步修订以符合中国现实环境。本文力图将土
地非农化过程中的交易成本清晰的展现，但是如何严谨的构建更加符合中国土地
非农领域现实制度环境的交易成本理论框架仍需进一步的探索。 
（2）实证支撑力度有待加强。尽管土地非农化的制度成本在每一种类型的
土地开发过程中都同样适用，但本文分析的只是商品住房建设用地，并且本文采
用的是案例分析法，量化分析有待加强，以上问题的存在都使得本文的实证支撑
略显单薄，需要进一步的丰富。  
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